






ABRS 1 april 1996, JB 1996/155 (Velpse Duivenhok) 
 
Goothoogtevrijstelling ingevolge de Bouwverordening Rheden ten behoeve van de bouw van een 
duivenhok/garage. Meewegen van gezondheidsbelangen van derden en overlastaspecten geoorloofd?  
 
De Afdeling overweegt dienaangaande, dat bij de beslissing om al dan niet vrijstelling van de 
voorschriften van de Bouwverordening te verlenen in beginsel alle daarbij betrokken belangen van 
omwonenden in aanmerking moeten worden genomen.  
Voor zover de rechtbank heeft geoordeeld dat bepaalde belangen op voorhand buiten beschouwing 
dienen te blijven, moet dit oordeel -dat overigens niet redengevend is geweest voor de 
ongegrondverklaring van het beroep van appellanten- als onjuist worden gekenschetst. 
Het vorenstaande neemt echter niet weg, dat het gewicht dat aan de belangen moet worden toegekend 
van geval tot geval kan verschillen.In dit verband komt betekenis toe aan de aard van de afwijking van 
de voorschriften die door de vrijstelling mogelijk wordt gemaakt en, meer in het bijzonder, aan de 
mate waarin de belangen van de omwonenden bij die afwijking zijn betrokken. (...)  
 
Ook met inachtneming van de maximale goothoogte (...) zou [vergunninghouder] bij zijn woning een 
duivenhok kunnen oprichten. In dat geval zou geen vrijstelling nodig zijn en zou op grond van het 
dwingend bepaalde in artikel 48 van de Woningwet 1962 een bouwvergunning moeten worden 
verleend zonder dat de belangen van appellanten daarbij een rol kunnen spelen. 
Dat de vrijstelling het (...) tevens mogelijk maakt om het bouwwerk achter de achtergevelrooilijn op te 
richten, doet hieraan niet af. Deze mogelijkheid (...) heeft evenmin met de in geding zijnde functie te 
maken. 
Een en ander brengt met zich dat de volgens appellanten geschade belangen -van hoeveel gewicht 
deze op zichzelf beschouwd ook mogen zijn- slechts in een verwijderd verband staan tot de in het 
geding zijnde afwijking van de wettelijke voorschriften.  
 
Daarbij komt dat de tegen de vrijstelling ingebrachte bezwaren in overwegende mate voortvloeien uit 
omstandigheden die appellanten persoonlijk betreffen. Als zodanig liggen zij in een ander vlak dan de 
stedenbouwkundige en (micro)planologische ordening -op basis van min of meer te objectiveren 
maatstaven- welke wordt beoogd met de voorschriften van de Bouwverordening op grond waarvan de 
vrijstelling is verleend. De toepassing van de Bouwverordening is dan ook niet bij uitstek het kader 
waarin de specifieke gezondheidsbelangen van appellanten tegenover de belangen van 
[vergunninghouder] tot gelding dienen te worden gebracht. Evenmin onevenredigheid. 
 
De Afdeling acht verder voldoende aannemelijk gemaakt dat [vergunninghouder] zich wat betreft de 
omvang van zijn hobby beperkingen oplegt ten opzichte van andere duivenhouders in vergelijkbare 
situaties. Indien niettemin op enig moment van concrete hinder sprake zou blijken te zijn, staan 
burgemeester en wethouders op grond van de Algemene Plaatselijke Verordening middelen ten dienste 
om daartegen op te treden. Verwacht mag worden dat zij ook in de toekomst eventuele klachten 
zorgvuldig zullen onderzoeken. 
 
Nu ten slotte in het bouwplan, in overleg met burgemeester en wethouders, voorzieningen zijn 
getroffen teneinde zoveel mogelijk te verhinderen dat de duiven over het perceel van appellanten af- 
en aanvliegen, is de Afdeling van oordeel dat appellanten -wat ook de oorzaak is van hun 
gezondheidsproblemen- niet staande kunnen houden dat de voor hen nadelige gevolgen van het 





..... en ....., gemeente ..... 
appellanten, 
tegen de uitspraak van de arrondissementsrechtsbank te Arnhem van 19 mei 1995 in het geschil tussen 
appellanten, 
en 
Burgemeester en Wethouders van .... . 
 
 
1. De feiten 
Het bestuursorgaan verleent (op 28 september 1993) een bouwvergunning in samenhang met een 
vrijstelling van bepalingen van de plaatselijke bouwvergunning. Hierdoor wordt het mogelijk een 
bijgebouw te realiseren met overschrijding van de achtergevelrooilijn, alsmede met overschrijding van 
de maximale goothoogte (4,40 m in plaats van 3 m hoog). Het bijgebouw betreft uitbreiding van een 
garage met een als duivenhok te gebruiken hobbyruimte. Buren van de vergunninghouder ondervinden 
naar hun zeggen onaanvaardbare overlast van de duiven die de buurman (reeds) houdt. Dit houdt met 
name verband met hun gezondheidstoestand – blijkens medische verklaringen zou met name de 
gezondheid van de buurman direct negatief worden beïnvloed door de nabijheid van duiven) – maar 
ook met geluidhinder en hinder door uitwerpselen. Om die reden hebben zij eerst bezwaar gemaakt 
tegen vrijstelling en vergunningverlening en hebben zij na ongegrond verklaring daarvan (op 2 juni 
1994) beroep ingesteld bij de rechtbank. De rechtbank heeft het beroep (op 19 mei 1995) ongegrond 
verklaard en daarop hebben de buren hoger beroep ingesteld bij de Afdeling Bestuursrechtspraak van 
de Raad van State. De Afdeling verklaart het beroep ongegrond en bevestigt de aangevallen uitspraak. 
 
 
2. Duiding specialiteitsbeginsel ten principale 
 
Deze uitspraak biedt fraaie aanknopingspunten voor de duiding van het specialiteitsbeginsel. Dat 
beginsel vormt, samen met het verbod van willekeur en in het verlengde van het legaliteitsbeginsel, 
feitelijk de kern van de begrenzing van de bestuurlijke belangenafweging. Dichter op de huid van het 
bestuur, resp. tot de behartiging van algemene belangen, kan de rechter niet komen – althans gegeven 
de vigerende toepassing van de Trias Politica in Nederland. Natuurlijk kan de rechter met specifieke 
rechtsnormen, geschreven of ongeschreven, zoals het gelijkheidsbeginsel, een specifieke beperking 
opleggen aan de bestuurlijke vrijheid tot belangenafweging. Het specialiteitsbeginsel echter, betreft de 
reikwijdte van die afweging in het algemeen en daarmee de ordening van de verhoudingen tussen 
bestuur en rechter (Waar begint het bestuurlijk primaat en eindigt rechterlijke toetsing?), tussen 
wetgever en bestuur (In hoeverre is het bestuur onderworpen aan het legislatief primaat van de 
wetgever?), tussen bestuursorganen onderling (Hoe wordt een effectieve verdeling van onderscheiden 
bestuursbevoegdheden gewaarborgd?), tussen overheid en samenleving (In welke mate grijpen 
bestuurlijke besluiten in op de private verhoudingen tussen burgers?) en tussen bestuursrechter en 
burgerlijke rechter (Is formele rechtskracht van bestuursbesluiten nog geïndiceerd als deze besluiten 
krachtens het specialiteitsbeginsel ‘slechts’ rusten op een beperkte belangenafweging?). 
 
3. Duiding specialiteitsbeginsel in de context van de Awb 
  
3.1 Detournement de pouvoir 
Bij deze complexiteit is het aantrekkelijk om de wettelijke context goed in beeld te houden. Dat geldt 
voor de specifieke bestuursbevoegdheden, waarmee het specialiteitsbeginsel als het ware materieel 
wordt ingekleurd, maar ook voor de algemene duiding van het specialiteitsbeginsel, te weten in art. 
3:4, lid 1 Awb: 
 
Het bestuursorgaan weegt de rechtstreeks bij het besluit betrokken belangen af, voorzover niet uit een 
wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beperking voortvloeit. 
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Daarbij verdient het opmerking dat in de bestuursrechtelijke praktijk vooral het met het 
specialiteitsbeginsel verbonden verbod van détournement de pouvoir de aandacht trekt. Dit verbod 
wordt legislatief vertolkt door art. 3:3 Awb: 
 
Het bestuursorgaan gebruikt de bevoegdheid niet voor een ander doel dan waarvoor de bevoegdheid 
is verleend. 
 
Deze codificatie van het verbod van détournement de pouvoir representeert de vigerende opvatting dat 
bestuursorganen exclusief zijn gebonden aan de behartiging van door de wetgever, als bevoegdheid 
toekennende instantie, voorgeschreven doelen. In negatieve zin (‘niet voor een ander doel’) behelst dit 
dat bestuursorganen geen andere algemene doelen mogen behartigen dan de belangen die zijn 
begrepen in het doel van de toegekende bevoegdheid, terwijl ook de behartiging van (welke) 
particuliere doelen (dan ook) is uitgesloten. 
Behartigen moet hier uitdrukkelijk worden onderscheiden van rekenschap geven. Behartigen betreft de 
actieve kant van de bevoegdheid in termen van het oogmerk daarvan: het doel van het rechtsvormende 
handelen moet liggen in de sfeer van het algemeen belang. Gegeven de staatsrechtelijke werkverdeling 
moet de wetgever in formele zin bij wet uit het algemeen belang specifieke deelbelangen aanwijzen 
opdat deze als publiekrechtelijke belangen exclusief doelstellend zijn voor de (nadere) 
bestuursrechtelijke rechtsvorming (gelijkelijk tegenover alle burgers). Particuliere (of bijzondere) 
belangen kunnen geenszins leidend of doelstellend zijn voor bestuurlijke rechtsvorming, omdat dit de 
mogelijkheid zou openen dat de overheid instrument wordt ter enkele bevoordeling van een of meer 
individuen omwille van die individuen zelf. Het bestuur moge deel uitmaken van een ‘dienstbare 
overheid’, maar in objectief rechtsvormende zin impliceert dit dienstbaarheid aan de samenleving als 
geheel, resp. aan maatschappelijke of publieke belangen (en dus nooit aan particuliere belangen), zoals 
publiekrechtelijk geëxpliciteerd door de wetgever (omdat alleen de wetgever bepaalt welke algemene 
belangen het bestuur heeft te behartigen). 
 
Op deze wijze is primair verzekerd dat vrijheidbeperkende of (anderszins) burgers verplichtende 
voorschriften slechts mogelijk zijn uit hoofde van een democratische grondslag, verankerd in het 
wetgevingsproces en het rechtsvormende primaat van de wetgever boven het bestuur, terwijl daarnaast 
ook een ordening en bijbehorende werkverdeling ontstaat in bestuurlijke bevoegdheden, taken en 
daaraan verbonden uitoefeningshandelingen. De beoogde voordelen van zo’n ordening zijn dat taken 
worden uitgevoerd door bij uitstek goed (waaronder deskundig) geëquipeerde en/of (bestuurlijk of 
geografisch) goed gepositioneerde overheidsorganisaties. Praktische nadelen van de ordening kunnen 
liggen in de sfeer van moeizame inhoudelijke afstemming van verwante algemene belangen (zoals 
tussen milieu, natuurbeheer en ruimtelijke ordening), alsmede bij de noodzaak voor burgers om zich 
voor toestemming of medewerking tot meerdere, soms zelfs vele bestuurlijke autoriteiten te moeten 
wenden. In zoverre deelt het specialiteitsbeginsel (resp. verbod van détournement de pouvoir) in het 
lot van de Trias Politica; in abstracto begrijpen we dat dit beginsel de rechtsstaat dient als bepaalde 
overheidsfuncties niet door slechts één autoriteit kunnen worden verricht, maar in concreto zijn er 
regelmatig gevallen waar het reuze handig (of in elk geval efficiënt) zou zijn als het wel (even) anders 
zou wezen. Daarmee is niet a-priori gezegd dat er geen ruimte is voor nuances of zelfs 




Is met art. 3:3 Awb de toon voor belangenbehartiging door de overheid gezet, daarmee is natuurlijk 
niet gezegd dat er voor het bestuur geen ruimte is voor een bredere afweging van betrokken belangen. 
De publiekrechtelijke belangen als doel van bestuurlijke besluitvorming vormen dus geen dictaat. Dat 
is wat art. 3:4, eerste lid Awb in de kern én in betrekkelijk imperatieve termen in hoofdzaak beoogt te 
waarborgen: alle rechtstreeks betrokken belangen moeten worden afgewogen!  
In de combinatie met art. 3:3 Awb volgt hieruit dat in doelstellende zin weliswaar alleen 
publiekrechtelijke belangen richtinggevend zijn en een basis kunnen bieden tot (eenzijdig) burgers 
verplichtend ingrijpen, kortom exclusief behartenswaardig zijn, maar dat dit niet afdoet aan de 
noodzaak dat het bestuur zich per besluit rekenschap geeft van andere ‘bij het besluit betrokken 
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belangen’. Het onderscheid behartigen en rekenschap geven, en de connotaties daarvan, is echter niet 
uit art. 3:4, eerste lid Awb zelf af te lezen. Dit artikellid verplicht ‘slechts’ tot afwegen, zonder 
precisering van wat dit inhoudt. Bij gebrek aan nader kompas kunnen we op dat punt nog aanhaken bij 
Van Dale en hierin een plicht lezen tot: “overwegen, overdenken: voor- en nadelen afwegen”. Alle 
belangen moeten, zo beschouwd, in elk geval worden vastgesteld, beschreven, begrepen en in 
onderling verband beschouwd meetbaar of vergelijkbaar worden gemaakt. Dat met name dit laatste 
meten of vergelijken dient te geschieden in de context van de betrokken bevoegdheid volgt evenwel 
uit art. 3:4, tweede lid Awb: 
 
De voor een of meer belanghebbenden nadelige gevolgen van een besluit mogen niet onevenredig zijn 
in verhouding tot de met het besluit te dienen doelen. 
 
De met het besluit te dienen doelen sluiten aan op de doelen waarover in art. 3:3 Awb wordt 
gesproken: daar ligt het primaat van het aan de bevoegdheid ten grondslag gelegen publiekrechtelijke 
belang. Het tweede lid van artikel 3:4 Awb verbiedt dat dit doel of belang wordt doorgezet ten koste 
van onevenredig nadelige gevolgen voor belanghebbenden. Bestuursorganen dienen zich, met andere 
woorden, rekenschap te geven van de (collectieve) particuliere of algemene belangen waarvoor 
belanghebbenden krachtens art. 1:2 Awb kunnen opkomen en voorzover deze rechtstreeks bij het 
besluit zijn betrokken. Deze rekenschap strekt tot bescherming tegen een onevenredige aantasting of 
inbreuk, zodat de behartiging van het doel van de bevoegdheid zijn grens vindt op het punt waar niet-
onevenredig nadeel omslaat in onevenredig nadeel (omdat voordelen niet meer opwegen tegen 
nadelen, of nadelen onnodig groot zijn). 
 
De laatste typering klinkt wat negatief, of meer gericht op ‘satisficing’ dan ‘optimizing’, maar waar 
precies de genoemde grens (of het optimum) ligt is geen onderwerp van deze annotatie. Wel is hier 
van belang dat er een verschil bestaat tussen belangen die constitutief zijn voor het doel van de 
bevoegdheid, ‘eigen belangen’, en andere of ‘vreemde belangen’, waarvan het bestuur zich (ter 
voorkoming van onevenredig nadeel) rekenschap moet geven. Er is – kortom – een verschil in statuur 
of ‘juridisch gewicht’ van soorten belangen wat betreft het wel of niet grondslag kunnen zijn tot 
burgers bindende rechtsvorming. In het verlengde hiervan is belangrijk dat art. 3:4, eerste lid Awb niet 
voor alle vreemde belangen de plicht tot (mee) afwegen voorschrijft. Zou dit anders zijn dan zou, in 
het algemeen, de bevoegdheidstoekenning door de wetgever een zodanig open karakter dragen dat 
daarvan op het ‘primaat van wetgeving over bestuur’ en de ‘ordening van bestuursbevoegdheden’ 
maar een zeer beperkt structurerende invloed zou uitgaan, met gevolgen voor zowel democratische 
legitimatie, rechterlijke activiteit, bestuurlijke doelmatigheid en wellicht ook de rechtszekerheid van 
burgers. In feite zou het besturen verworden tot een onmogelijke opgave tot publiekrechtelijke 
bemiddeling of harmonisatie tussen alle betrokken belangen – publiek en privaat, algemeen en 




4.1 Volgens ‘Velpse duivenhok’  
Het is, in het verlengde van de bovenstaande conclusie, belangrijk om een goed begrip te hebben van 
de plicht tot belangenafweging als bedoeld in art. 3:4 lid 1 Awb. De kracht van de uitspraak in de zaak 
van het Velpse duivenhok is dat de Afdeling het redeneerschema van art. 3:4 lid 1 Awb goed 
blootlegt, en daarbij keuzes maakt die richtinggevend zijn voor de antwoorden op de onder 2. 
genoemde kernvragen.  De focus ligt daarbij op de plicht tot het afwegen van belangen van derde-
belanghebbenden. In een notendop luidt het daarvoor relevante denkschema aldus: 
 
1. in beginsel moeten alle betrokken belangen van derde-belanghebbenden (i.c. omwonenden) in 
aanmerking worden genomen. 
Dit uitgangspunt wordt geplaatst tegenover de visie van de rechtbank (in het beroep in eerste 
aanleg) als zouden bepaalde belangen op voorhand buiten beschouwing dienen te blijven. De 
Afdeling hecht eraan het uitgangspunt van afweging van alle betrokken belangen (feitelijke 
belangen die de toets aan art. 1:2 Awb hebben doorstaan) goed voor ogen te houden (zoals 
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hierboven onder 3.2 geformuleerd). Niettemin maken de woorden ‘in beginsel’ duidelijk dat het 
mogelijk ‘slechts’ een argumentatief vertrekpunt betreft (waarop uitzonderingen mogelijk zijn), 
terwijl de woorden ‘in aanmerking nemen’ in het midden laten welke betekenis aan dit afwegen 
dient toe te komen. Schlössels wijst er in zijn JB-noot bij deze uitspraak op dat nog niet gezegd is 
dat ter bescherming van de desbetreffende belangen ook verplichtende voorschriften kunnen 
worden gegeven of een vergunning kan worden geweigerd. Dergelijk bestuurlijk ingrijpen in 
rechtsposities wordt door hem als het ‘rechtsvormingsaspect’ (van de belangenafweging) 
aangeduid. Waarschijnlijk rekent hij ook de vormgeving van voorschriften ter realisatie van ‘de 
minste last’, bij gelijkblijvend doel (bescherming van het specifieke algemene belang) niet meer 
tot die rechtsvorming. Dat geldt zeker voor het ‘in aanmerking nemen’ van vreemde belangen met 
het oog op eventuele toekenning van nadeelcompensatie, omdat deze rekenschap betrekking heeft 
op het bestuursbesluit als rechtsfeit en niet op de rechtshandeling en de daarmee beoogde 
rechtsgevolgen als rechtsvorming voor de publieke zaak. Anders gezegd: een eventuele 
verplichting tot nadeelcompensatie (volgend uit het besluit als rechtsfeit) wordt niet beperkt door 
het specialiteitsbeginsel omdat dit beginsel slechts richting geeft aan de publiekrechtelijke 
rechtsvorming (door het besluit als rechtshandeling). 
 
Overigens moet niet worden vergeten dat in de MvT bij de eerste tranche van de Awb 
uitdrukkelijk is gewezen op de mogelijkheid dat andere dan met een bevoegdheid te dienen 
belangen steeds moeten worden meegewogen zo zij ten positieve kunnen meewegen (vide PG 
Awb I, p. 210), dat wil zeggen ondersteunend aan het door het te behartigen algemene belang 
geïndiceerde besluit. 
 
2. het gewicht dat aan die belangen moet worden toegekend kan van geval tot geval verschillen. 
Hiermee blijkt dat op casuïstische grondslag moet worden bezien of het principiële uitgangspunt 
(hiervoor onder 1. besproken) daadwerkelijk onverkort moet worden nageleefd. Allereerst volgt 
hieruit dat in het kader van het concrete besluitvormingstraject een inventarisatie en (eerste) 
analyse van betrokken belangen moet worden gemaakt – ergo geen uitsluiting van beschouwing 
van bepaalde belangen ‘op voorhand’. Dit strookt met de opvatting dat de afweging niet slechts in 
algemene bewoordingen mag zijn vervat maar moet zijn toegesneden op het concrete geval (zoals 
tevens blijkt uit ABRS 13 april 2006, AB 220 m.nt. Michiels). 
Daarnaast valt op dat de Afdeling, in de passende woordkeus van Schlössels, een ‘graduele visie’ 
hanteert, omdat niet wordt gesproken in termen van een (nadere) selectie van in beschouwing te 
nemen belangen maar van het toekennen van ‘gewicht’. Daarmee krijgt de casuïstische insteek een 
nog verfijnder, meer analoog (dan digitaal) karakter omdat bestuur (en rechter) gehouden is 
belangen naar relatief gewicht te rangschikken op de afwegingsbalans. Ook ontstaat de indruk als 
zou - en marge van de belangenafweging? – toch ruimte bestaan voor een bemiddelende of 
harmoniserende rol voor het bestuur (zie 3.2 in fine). In het licht van art. 3:4, eerste lid Awb is 
natuurlijk vooral de vraag hoe de analyse resp. bepaling van het ‘gewicht’ van betrokken belangen 
schakelt met de in die bepaling genoemde elementen, zoals ‘rechtstreekse betrokkenheid’ en 
‘beperkingen voortvloeiend uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen 
bevoegdheid’. Daarover hieronder meer. 
    
3. bij de weging van die belangen komt betekenis toe aan de aard van de rechtsgevolgen (i.c. 
afwijking van voorschriften mogelijk gemaakt door de vrijstelling) en de mate waarin de belangen 
van derden bij die rechtsgevolgen(i.c. die afwijking) betrokken zijn. 
De Afdeling kiest – helaas – niet de woorden waarmee een eenduidige aansluiting met de redactie 
van art. 3:4, eerste lid Awb mogelijk wordt, maar een Awb-conforme uitleg lijkt niettemin 
mogelijk. Bezien wij de beide elementen (kortweg aard en mate). 
(a) Het aspect van de ‘aard van de rechtsgevolgen’ ziet op de vraag of de belangen van 
particulieren inhoudelijk ‘samenvallen’ met het (algemene) belang dat het bestuur toch al moet 
behartigen. Anders gezegd: omvat het doel van de bestuursbevoegdheid tevens het bieden van 
bescherming voor de betrokken particuliere belangen – daargelaten of het doel ook zo is bedoeld 
(als ‘Schutznorm’) of dat het alleen feitelijk zo uitpakt. Gelet op de eerste stap (hierboven onder 
1.) is een positief uitgangspunt (meewegen) geboden, maar indachtig art. 3:4 lid 1 Awb kunnen 
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‘beperkingen voortvloeiend uit een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen 
bevoegdheid’ daarop een beperking meebrengen. Het aspect ‘aard van de rechtsgevolgen’ ziet op 
een mogelijke beperking uit hoofde van het onderscheid tussen wel of juist niet uit een oogpunt 
van rechtsvorming beoogde rechtsgevolgen, uitgaande van de aard (of strekking) van de betrokken 
bevoegdheid en/of de wettelijke voorschriften aangaande de uitoefening daarvan. 
(b) Het aspect van ‘de mate waarin’ slaat op de vraag of, zo de kwestie van de aard van de 
bevoegdheid geen beletsel voor afweging vormt, de rechtsgevolgen daadwerkelijk effecten hebben 
op de belangpositie van derden. Dit is het aspect van, in de woorden van art. 3:4, lid 1 Awb, de 
‘rechtstreekse betrokkenheid’, ook wel (o.a. door Schlössels in zijn JB-noot) omschreven als het 
juridische causaliteitsaspect. Ook op dit aspect kan een beperking worden aangebracht naar 
causale effecten van beoogde rechtsgevolgen, maar cruciaal is dat effecten zich ook kunnen 
uitstrekken tot niet beoogde rechtsgevolgen. 
Laten we deze beide elementen (separaat) nog wat nader bekijken in het licht van de casus.  
     
4. (a) voor de mate van betrokkenheid is het rechtstreekse of causale verband tussen de beoogde 
rechtsgevolgen (vrijstelling) en de belangen van derden de bepalende factor 
Net als de Afdeling beginnen we achteraan, met de causaliteitsvraag. De Afdeling stelt vast dat de 
vrijstelling zowel wat betreft de goothoogte als wat betreft de positionering van het bijgebouw (ten 
dele) achter de rooilijn geen noodzakelijke voorwaarde is om de hobbyruimte als duivenhok te 
gebruiken. Ook zonder de vrijstelling zou, binnen de grenzen die de Bouwverordening stelt, een 
bijgebouw realiseerbaar zijn dat voor het houden van duiven zou kunnen worden gebruikt. Dat het 
bijgebouw nu verder naar achteren is geplaatst wordt eveneens indifferent geacht voor de gestelde 
overlast.  
Het gaat hier om een analyse van gemengd juridisch-feitelijke aard: voegt het besluit iets toe aan 
het gestelde nadeel, resp. in casu, maakt de vrijstelling iets uit voor de beoefening van de hobby en 
daarmee voor de gestelde overlast? Zo ja, dan is er rechtstreeks verband en blijft het uitgangspunt 
van meewegen van belangen onverkort voorop – het aspect van de aard van de belangen 
daargelaten. Zo nee, dan staat het belang van de buren in een te ver verwijderd verband tot dat 
besluit en is er een negatieve indicatie voor meewegen van die belangen. Het volgens appellanten 
geschade belang houdt verband met de functie van het bijgebouw, ondermeer dat van duivenhok. 
De Afdeling komt echter tot de bevinding dat het oogmerk van dat gebruik niet wezenlijk wordt 
beïnvloed door het vrijstellingsbesluit. Dát besluit is namelijk geen noodzakelijke voorwaarde 
voor beoefening van die hobby, want deze kan ook zonder het vrijstellingsbesluit worden 
beoefend. Zelfs als er in feitelijke zin een relatie zou bestaan tussen realisatie van het nieuwe 
bouwwerk en het praktiseren van de duivenhobby, doordat de vergunninghouder daarmee pas na 
verbouwing zou aanvangen, dan nog ontbreekt in juridische zin een causaal verband tussen de 
vrijstelling en de beoefening van die hobby en derhalve, eveneens in juridische zin, tussen de 
vrijstelling en de gestelde klachten. Er mag in de zin van art. 1:2 Awb sprake zijn van een feitelijk 
belang – dat geldt zelfs voor belangen zonder rechtens beschermde status (vide ABRS 21 juli 
2004, JB 2004/299). Bij de bepaling van de reikwijdte van de belangenafwegingsplicht, selecteert 
het criterium van (voldoende) rechtstreeks geraakt zijn echter nog een slag scherper en sluit het die 
belangen uit waarvan de mate van benadeling in juridische zin onafhankelijk is van het wel of niet 
genomen zijn van het (bestreden) besluit.  
 
(b) bij de aard van de beoogde rechtsgevolgen gaat het om de vraag of niet uit de aard van een 
wettelijk voorschrift of van de uit te oefenen bevoegdheid een beperking voortvloeit voor de 
afwegingsplicht van het bestuur 
De Afdeling stelt (voorts) vast dat de ingebrachte bezwaren voortvloeien uit persoonlijke 
omstandigheden, en dat de specifieke gezondheidsbelangen van appellanten niet liggen ‘op het 
vlak’ van stedebouwkundige en planologische ordeningsbelangen met het oog waarop de 
Bouwverordening voorschriften stelt (waarvan in casu vrijstelling is verleend). 
Cruciaal is dat bestuursbevoegdheden niet zijn gegeven om alle belangen van burgers te 
beschermen, hetgeen zou uitlopen op een verstatelijkte harmonisatie of beslechting van private 
conflicten (voorzover daarmee ook algemene belangen gemoeid zijn), maar ‘slechts’ om 
doelgebonden, met het oog op specifieke algemene belangen te behartigen en zich, in 
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rechtsvormende zin, rekenschap te geven van particuliere belangen die daarbij rechtstreeks zijn 
betrokken èn daarmee samenvallen – conform de redenering onder 2.2. De Afdeling oordeelt dat 
de belangen van appellanten echter niet overeenkomen met, lees ‘vreemd’ zijn aan de algemene 
belangen die de Bouwverordening beoogt te beschermen en dat beslissingen inhoudende 
toepassing van die verordening (zoals een vrijstellingsbesluit) in juridische zin niet ‘bij uitstek’ het 
kader vormen waarbinnen de belangen van appellanten afweging behoeven. ‘Vreemde particuliere 
belangen’ worden met andere woorden uitgesloten van de belangenafwegingsplicht, al getuigen de 
bewoordingen – ‘niet bij uitstek’- van een meer voorzichtige, graduele, benadering. Van geval tot 
geval zal door interpretatie moeten worden bezien of uit wettelijke voorschriften of uit de aard van 
de bevoegdheid volgt dat van een dergelijke beperking sprake is – en indien niet, dan geldt de 
hoofdregel van een integrale afweging.  
Helder moge zijn dat het specialiteitsbeginsel, wat betreft de bepaling van de noodzaak tot 
afweging in het licht van de aard van het doel van de bevoegdheid, geen procesrechtelijke rol 
speelt in de zin van een aanvullend selectiecriterium voor belanghebbendheid ingevolge art. 1:2 
Awb (waarover meer onder 6.).  
 
4.2 Mate versus aard  
Uitgaande van de redactie van art. 3:4 lid 1 Awb lijkt aannemelijk dat (particuliere) belangen 
rechtstreeks moeten zijn betrokken èn niet uit hoofde van wet of aard van de bevoegdheid van 
afweging moeten zijn uitgesloten. Dit neemt niet weg dat de Afdeling na de conclusie dat er geen 
rechtstreeks, of althans ‘slechts een verwijderd’ (voldoende) verband bestaat tussen de particuliere 
belangen van appellanten en het vrijstellingsbesluit, toch voortgaat ten einde te toetsen of wet en/of 
aard van de betrokken bevoegdheid geen beperking meebrengen. Heeft dit te maken met de graduele 
benadering inzake de mate van rechtstreekse betrokkenheid of moet worden aangenomen dat de 
beperkingsgronden voor integrale afweging cumulatief zijn? Misschien is toch nog wat meer precisie 
geboden aangaande het verschil tussen beide aspecten. Wat onderscheidt nu precies de kwestie van de 
mate van geraakt zijn door de rechtsgevolgen en de aard van de rechtsgevolgen?  
 
Voorzover belangen rechtstreeks, dat wil zeggen in voldoende mate worden geraakt  is meewegen van 
dat belang geboden. In de casus zou dit voor de belangen van appellanten zo zijn geweest als juist wel 
een hoog duivenhok nodig zou zijn geweest om de duivenhobby uit te oefenen. Echter, de 
aansluitende bevinding, dat de betrokken bevoegdheid niet het juiste kader biedt voor meewegen, 
omdat de belangen daaraan te zeer vreemd zijn (bijvoorbeeld omdat zij uitdrukkelijk en exclusief 
bescherming genieten uit hoofde van een andere regeling), kan de noodzaak tot meewegen alsnog 
wegnemen. 
In omgekeerde zin zou een particulier belang dat ‘eigen’ is of, anders gezegd, samenvalt met het door 
de desbetreffende bevoegdheid te behartigen algemene belang, in beginsel meegewogen moeten 
worden. Indien echter de concrete beslissing bij nadere beschouwing niet noodzakelijk een nadelig 
effect heeft op het belang, ontbreekt rechtstreekse betrokkenheid van het particulier belang. Te denken 
valt aan de omstandigheid waarbij het nadeel ook wordt ondervonden als de gewraakte beslissing niet 
of anders zou zijn genomen, omdat de daadwerkelijke bijdrage van het besluit aan het nadelige effect 
ontbreekt of niet significant is.  
 
De invloed van het specialiteitsbeginsel spitst zich toe op de kwestie van de aard van de beoogde 
rechtsgevolgen, lees te behartigen belangen. De kwestie van de mate van het rechtstreeks betrokken 
zijn richt zich op de vraag of in juridische zin sprake is van een causaal verband tussen rechtsgevolgen 
en het ondervonden nadeel. Als we beide aspecten tegelijkertijd bezien, zijn er vier mogelijke 
situaties: een geval waarin geen van beide aspecten een belemmering voor meewegen vormt (zodat de 
hoofdregel geldt dat alle belangen moeten worden meegewogen); een geval waarin beide aspecten 
juist wel het meewegen belemmeren (zodat meewegen geheel niet in beeld komt); een geval waarin 
alleen de causaliteitsvraag meewegen belemmert; een geval waarin alleen het specialiteitsbeginsel een 
zodanige belemmering vormt. Schematisch laat zich dit aldus voorstellen: 
 
Aard belangen => Wel eigen/ 
Overlappend 
Niet eigen/ 
overlappend Rechtstreeks betrokken  
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Cruciaal voor het begrip van deze schematisering is het inzicht dat bestuursbesluiten kunnen worden 
gezien als rechtshandelingen of als rechtsfeiten. Bij hun gezag als rechtshandeling overheerst de vraag 
naar hun gelding en wordt beantwoording daarvan geregeerd door de naleving van voor rechtsvorming 
ter behartiging van het algemeen belang gestelde normen, zoals legaliteit, specialiteit, willekeurverbod 
en gelijkheid; onrechtmatigheid (door schending van dergelijke normen) leidt naar ongeldigheid en het 
uitblijven van rechtsgevolgen. Bij het besluit als rechtsfeit gaat het om de onbeoogde rechtsgevolgen 
van de rechtshandeling, of althans die waarvoor het oogmerk geen constitutief vereiste is omdat zij 
zonder meer voortvloeien uit het objectieve recht, in het bijzonder de plicht tot schadevergoeding bij 
onrechtmatig toegebracht nadeel (zoals bij de onrechtmatige intrekking van een vergunning) of bij 
onevenredig nadeel (door schending van de zgn. égalité devant les charges publiques, die kan worden 
voorkomen door het toekennen van nadeelcompensatie). 
 
De mate waarin het specialiteitsbeginsel kan leiden tot een uitsluiting van vreemde (algemene en 
particuliere) belangen van belangenafweging, moet worden geplaatst in de context van de 
rechtmatigheid van de rechtsvorming in de zin van de geldigheid van de rechtshandeling als middel 
tot het inroepen van voor het specifieke algemene belang beoogde rechtsgevolgen. Een eventuele 
weigering of toepassing van verplichtende voorschriften mag niet (uitsluitend) zijn ingegeven door 
belangen die zijn gelegen buiten de specifieke algemene belangen met het oog waarop de bevoegdheid 
is gegeven – vide art. 3:3 Awb. Een belangrijke vraag is dan of het vreemde particuliere belang wel 
kan worden ingebracht vanuit het perspectief van het besluit als rechtsfeit, dat wil zeggen met het oog 
op de niet-beoogde, maar niettemin uit hoofde van objectief recht resulterende rechtsgevolgen en de 
mogelijke aansprakelijkheid voor het ondervonden nadeel. (Notabene, voor vreemde algemene 
belangen lijkt deze vraag op voorhand minder relevant.) Het feit dat de Afdeling in de onderhavige 
uitspraak na een analyse van de aspecten van de aard van de belangen en de mate van rechtstreekse 
betrokkenheid vervolgt met een beoordeling van de evenredigheid van de belangenafweging kan 
bijdragen aan beantwoording van deze vraag. 
 
4.3 Drie benaderingen 
De verklaring voor de wijze waarop de Afdeling overweegt, nadat is komen vast te staan dat de 
belangen van appellanten ‘slechts in een verwijderd verband staan tot de vrijstelling’  en dat de 
‘toepassing van de Bouwverordening (...) niet bij uitstek het kader (is) waarbinnen (deze) belangen tot 
gelding dienen te worden gebracht’, kan op drie manieren worden geboden – meer nuances zijn 
mogelijk, maar schieten voorbij aan het doel van deze annotatie (zie overigens R.J.N. Schlössels, Het 
specialiteitsbeginsel, prft. UM, Den Haag 1998, m.n. hoofdstuk 7; zie voor de drie benaderingen 
tevens: H.D. Tolsma, Het specialiteitsbeginsel en bemiddelend bestuur, JBplus, 2oo8/3, p. 128-129;  
Van Wijk/Konijnenbelt &Van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, 14e druk, Den Haag 2008, p. 
307-309 ). 
 
Allereerst met een rekkelijke visie op de afweging van vreemde particuliere (en algemene) belangen, 
waarbij het uitgangspunt geldt dat (m.n. decentrale) bestuursorganen uit hoofde van het 
integraliteitsbeginsel (vergelijk F.P.C.L. Tonnaer, Wikken en beschikken, prft. UU, Zwolle 1982) de 
plicht hebben alle betrokken belangen mee te wegen (zo zij anderszins op enigerlei wijze binnen het 
bereik van hun takenpakket vallen). Zo beschouwd hoeft een ‘verwijderd verband’ of het niet bij 
uitstek geschikt zijn van de Bouwverordening als kader voor belangenafweging niet (absoluut) 
prohibitief te zijn voor afweging, maar is het hooguit een vingerwijzing voor de vraag of die afweging 
niet beter elders kan plaatsvinden of om de belangen op de afwegingsbalans een iet al te groot gewicht 
toe te kennen. Aan een onderscheid in termen van ‘behartigen’ of ‘rekenschap geven’ heeft deze 
benadering nauwelijks een boodschap – hooguit in de zin dat het desbetreffende specifieke algemene 
belang zeker moet worden behartigd, resp. een preponderante rol dient te spelen.    
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Volgens de precieze benadering (‘aan de andere kant van het spectrum’) is in de meest strikte zin in 
het geheel geen plaats voor afweging van vreemde belangen (in extremis zelfs niet voor die van de 
aanvrager/direct belanghebbende – maar dan rijst toch de vraag wat er nog valt af te wegen; vgl. Van 
Wijk/Konijnenbelt &Van Male, Hoofdstukken van bestuursrecht, 14e druk, Den Haag 2008, p. 308, 
m.n. noot 111). Elk bestuursbesluit wordt primair ‘geregeerd’ door het ‘eigen specifieke algemene 
belang’, ook als het een besluit op (vergunning)aanvraag betreft – vergelijk overeenkomstig ABRS 21 
december 2005, AB 2006, 252 m.nt. B.P.M. van Ravels (Helden-Panningen). Wel is er, in een minder 
strikte of meer genuanceerde zin, sprake van ruimte voor het rekenschap geven van vreemde belangen 
van de direct belanghebbende, alsmede voor vreemde belangen van derde belanghebbenden, maar in 
het laatste geval slechts in niet-rechtsvormende zin (vgl. Schlössels, JBplus 2001/1, p. 37-38). In casu 
moet de beoordeling van de evenredigheid van de rechtsgevolgen van het vrijstellingsbesluit worden 
begrepen als toegesneden op de vrijstelling als rechtsfeit – waarmee de beperkende betekenis van het 
specialiteitsbeginsel wordt ontstegen omdat dit beginsel specifiek is toegesneden op de 
rechtsvormende taak van de overheid en de toelaatbaarheid van het met het oog daarop beperken van 
vrijheden van burgers. Wat rest is dan het in acht nemen van de evenredigheid als bedoeld in art. 3:4, 
tweede lid Awb, meer in het bijzonder enerzijds de ‘minste last’ (vgl. materiële zorgvuldigheid) en 
anderzijds de ‘lastenverdeling’ (vgl. de égalité devant les charges publiques – inmiddels onder de 
noemer nadeelcompensatie inmiddels onderwerp is van een voorontwerp van de Commissie 
Scheltema).  
Te bedenken is wel dat het aspect van de in casu zwakke causaliteit een reden kan zijn om af te zien 
van nadeelcompensatie omdat de oorzaak van het nadeel is gelegen in de sfeer van het civiel recht. Dit 
strookt met de strenge eisen volgens ABRS in Helden-Panningen (voornoemd) en ABRS 9 juni 2004, 
BR 2004, 870 (HSL-Zuid). Het risico van een te ruimhartig passeren van de causaliteitsvraag kan zijn 
dat behartiging van specifieke algemene belangen door de overheid wordt belast met het afwikkelen 
en compenseren van schadeclaims die zonder die taakbehartiging in het horizontaal verkeer tussen 
burgers onderling, naar regels van privaatrecht, zouden worden beslecht. Vergelijk over 
nadeelcompensatie en specialiteitsbeginsel reeds Schlössels, prft, a.w., p. 371, en in JBplus, a.w., p. 
43-45, met de nodige jurisprudentie, alsmede B.P.M. van Ravels, ‘Kroniek Schadevergoeding’, NTB 
2006, 34, p. 232 e.v. en NTB 2008/4-5, p. 141 e.v. – een nadere analyse van de recentere 
jurisprudentie valt buiten het bestek van deze annotatie. 
 
Een derde, resp. middenweg (tussen rekkelijke en preciezen) is de lijn die Konijnenbelt verwoordt 
(a.w., p. 308-309), namelijk dat een onderscheid moet worden gemaakt tussen de id quod-vraag (is de 
beslissing – i.c. tot vrijstelling – ten principale toelaatbaar?) en de modus quo-vraag (welke modaliteit 
van toegestaan handelen wordt, m.n. blijkens eventuele voorschriften, gekozen). Alleen bij de eerste 
vraag zou het specialiteitsbeginsel strak moeten worden toegepast omdat hier het uitgangspunt van de 
liberale rechtsstaat heerst, gefixeerd op (overheidsonthouding, lees) de vrijheid van de burger 
tegenover de rechtsvorming door de overheid. Bij de tweede vraag bevinden wij ons meer in de 
denkwereld van de sociale rechtsstaat, gericht op optimalisering van individuele rechtsbedeling, zodat 
alle rechtstreeks betrokken belangen mee in beschouwing moeten worden genomen. Voor deze 
benaderingswijze is in de uitspraak van de Afdeling een aanknopingspunt te vinden omdat de eerste 
overweging van de Afdeling toegespitst is op ‘de beslissing om al dan niet vrijstelling (...) te 
verlenen..’ en de vervolgstappen in de sfeer van mogelijke beperkingen op de plicht tot afweging van 
alle belangen is toegesneden op die id quod-vraag. De overwegingen inzake de evenredigheid moeten 
vervolgens worden gelezen als invulling van de afweging inzake de modus quo – en zij richten zich 
dan ook niet toevallig op elementen als een vergelijking met andere duivenhouders, op de keuze van 
een relatief ‘geluidsarme’ duivensoort en op het treffen van voorzieningen om af- en aanvliegen over 
het huis van appellanten zoveel mogelijk te voorkomen. 
 
5. Vreemde belangen 
 
We kunnen vaststellen dat het denkschema uit de zaak Velpse duivenhok de kern van de problematiek 
van het specialiteitsbeginsel, bij toepassing in de bestuurlijke praktijk, goed in beeld brengt. Het lijkt 
erop dat de Afdeling, mede aan de hand van de ‘graduele’ benadering (via beoordeling van het 
‘gewicht’ van belangen) een soort van tussen- of middenpositie zoekt tussen preciezen en rekkelijken. 
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Daarvoor is essentieel uitgangspunt dat in beginsel alle belangen (in de zin van art. 1:2 Awb) voor 
afweging in aanmerking komen; een visie waarmee de ‘rekkelijken’ liefst zonder het ‘in beginsel’ 
zouden willen volstaan. Deze opvatting is ook in latere jurisprudentie uitdrukkelijk bevestigd, zoals:  
Nr 3 ABRS 13 augustus 1998, AB 1999, 162 m.nt. J Struiksma (detailhandelscentrum Breda - 
vrijstelling rooilijnbepalingen uit bouwverordening); 7 ABRS 24 december 1998, AB 1999, 147 
(waterschap NO-polder); ABRS 12 maart 1999, AB 1999, 213 m.nt. Van Hall (waterschap Zeeuwse 
eilanden); ABRS 22 juni 2005, JB 2005/248, AB 2005, 281 m.nt. AvH (Keurontheffing ten behoeve 
van bouwmarkt).  
 
Uiteraard zijn ook vele uitspraken aan te wijzen waarin bepaalde particuliere belangen op basis van 
interpretatie van de aard van de desbetreffende bevoegdheid of van het bestaan van andere 
regelstelsels waarbinnen die belangen worden beschermd, worden uitgesloten – zoals in casu wat 
betreft het kader van de Bouwverordening. Vergelijk, wat betreft de duiding van de reikwijdte onder 
andere: Rechtbank 12 juli 1999, Jb 1999/235 (Vredestein complex Enschede – zie ook R.J.N. 
Schlössels, a.w., JBplus 2001,  p 35 en p. 38-39); ABRS 16 februari 2000, AB 2000, 265 m.nt. JV 
(varkenshouderij); RB Assen 14 augustus 2000, JB 2000/283 m.nt. RJNS (welstand – 
cultuurhistorische belangen); ABRS 22 mei 2002, JB 2002/170 m.nt. RJNS (openbare zeden – 10 
WRO). Wat betreft het uitsluiten van vreemde particuliere belangen (meer of minder in lijn met het 
Velpse duivenhok): ABRS 25 augustus 1998, JB 1998/219 m.nt. RJNS (vervoer en verkoop 
aromaresidu); ABRS 5 oktober 2000, JB 2000/327 m.nt. RJNS (parkeerzone Rivierenbuurt); ABRS 22 
juni 2005, JB 2005/248, AB 2005, 281 m.nt. AvH (Keurontheffing bouwmarkt); ABRS 6 december 
2006, AB 2007, 86 m.nt. Vermeer; Gst. 2007, 53 m.nt. Schlössels (Camping Wellerlooi); ABRS 10 
oktober 2007, AB 2007, 373 m.nt. Nijmeijer (belangenafwegingskader monumentenwetvergunning) – 
daargelaten plotseling uiterst rekkelijke uitspraken, zoals ABRS 21 februari 2001, AB 2000, 193 
(fundering strandpaviljoen) met een zeer kritische noot van Van Hall. 
 
Voor het moment lijkt de lijn van het Velpse duivenhok op het punt van de rol van het 
specialiteitsbeginsel inzake de plicht tot meewegen van vreemde particuliere belangen te vigeren. 
Inhoudelijk kan dit worden begrepen als een streven naar een middenkoers aan de hand van een 
graduele benadering, op basis van het relatieve gewicht van belangen, ingebed in een, zowel naar 
(interpretatie van) relevante regelgeving als naar feiten, sterk casuïstische benadering.   
   
 
6. Relativiteitsdebat en specialiteitsbeginsel 
 
6.1 procesrechtelijke dimensie 
Hierboven (onder 4.1 in fine) werd opgemerkt: ‘dat het specialiteitsbeginsel (...) geen 
procesrechtelijke rol speelt in de zin van een aanvullend selectiecriterium voor belanghebbendheid 
ingevolge art. 1:2 Awb’, dat wil zeggen als ontvankelijkheidsdrempel. Met andere woorden: de vraag 
of belangen van een particulier in de belangenafweging mogen worden betrokken is een vraag die naar 
geldend recht geen rol mag spelen bij de beantwoording van de vraag of deze persoon belanghebbende 
is. Vergelijk in dit verband (onder meer): ABRS 31 januari 2007, Gst. 2007,138 m.nt. Kessen, alsmede 
R.J.N. Schlössels in Jbplus 2001/1 (in het bijzonder p. 42, nt. 34) met verwijzingen naar ABRS 27 juni 
1997, JB 1997/191 (NV Texels Eigen Stoomboot Onderneming) en CRvB 7 mei 1998, AB 1998, 306, 
m.nt. HH (ontslagbesluit KNAW) en pres.rechtbank Amsterdam 19 juli 1999, JB 1999/236 
(schooltijdenregeling). 
 
Het schot tussen materieel bestuursrecht (als domein van bestuurlijke rechtsvorming) en 
bestuursprocesrecht lijkt daarmee non-permeabel, maar schijn kan bedriegen. In elk geval kan het 
specialiteitsbeginsel een rol spelen bij de visie op de relatie tussen materieel en formeel bestuursrecht. 
Dat blijkt in het bijzonder bij het recente debat over mogelijke invoering van een relativiteitseis in het 
bestuursprocesrecht.  
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Het relativiteitsdebat betreft de vraag of belanghebbenden in bezwaar en beroep enkel nog 
rechtsschendingen mogen opwerpen waarbij de (beweerdelijk) geschonden norm de bedoeling heeft de 
feitelijke belangen van deze belanghebbende te beschermen. Toepassing van een relativiteitseis heeft 
tot gevolg dat de burger, aannemende dat de bestuursrechtelijke rechtsbescherming (primair) tot doel 
heeft hem te beschermen tegen ongeoorloofde inbreuken op zijn rechtspositie), niet (langer) 
beschermd wordt tegen schendingen van voorschriften die niet beogen hem te beschermen. Overigens 
is het de vraag of Nederlandse stelsel van rechtsbescherming daadwerkelijk de rechtsbescherming 
primair stelt (als recours subjectif) of niet veeleer een gemodificeerd recours objectif is, waarin 
geschilbeslechting naar aanleiding van een besluit centraal staat, teneinde het materiele bestuursrecht 
tot gelding te brengen binnen grenzen van uit subjectieve motieven ingegeven beroepsgronden.  
Hoe dit ook zij, het relativiteitsdebat is goed te volgen aan de hand van (onder meer): Nico Verheij, 
Uit zuinigheid naar relativiteit. Naar een Schutznormvereiste in het bestuursrecht, in: Heringa, a.w. et 
al. (reds.) Het bestuursrecht beschermd. Liber amicorum F.A.M. Stroink, p. 99-112, i.h.b. p. 103. Vgl. 
voor andere literatuur de bronverwijzingen van Verheij, alsmede B.W.N. de Waard, Relativiteit en 
rechtsbescherming, NTB 2007/1, p. 7-14, M. Schreuder-Vlasblom, Relativiteit in het bestuursrecht; 
een discussiebijdrage, NTB 2007/2, p. 43-52, alsmede R.J.N. Schlössels, B.J. van Ettekoven, B. 
Schueler en M. van Harten, Bijdragen aan het relativiteitsdebat, NTB 2007/7, p. 245-256. 
 
Typerende casuïstiek die aanleiding heeft gegeven tot de roep tot invoering van een relativiteitseis 
wordt aangereikt door de gevallen waarbij bepaalde derde-belanghebbenden, bij gebreke van 
schending van een norm die hun eigen belang beoogt te beschermen, een beroep doen op algemene 
belangen (zoals milieu – en natuurwaarden) of op het belang van andere belanghebbenden of direct 
belanghebbenden. Te denken valt aan de bewoners van de villawijk die ter afwering van een 
woonwagenkamp of asielcentrum een beroep doen op de normen die beogen de woonwagenbewoners 
of asielzoekers te beschermen tegen geluidhinder van nabijgelegen zwembaden of 
spoorwegverbindingen. Buiten dergelijke typische NIMBY-casuïstiek (Not In My Back Yard) biedt 
ook de casuïstiek van concurrenten-belanghebbenden hiervoor voorbeelden. Denk voor die tweede 
categorie aan bezwaren van een belanghebbende tegen de bouwvergunning voor een nabijgelegen 
vestiging van een concurrent, waarbij bezwaren feitelijk distributieplanologisch zijn gemotiveerd 
(teveel van dezelfde zaken bij elkaar – en ‘ik was hier eerder’), maar omdat die bezwaren rechtens 
geen relevante rol meer kunnen spelen, wordt uitgeweken naar een, voor hun eigen woon- en/of 
werkgenot irrelevant beroep op schending van een rooilijn in de bouwvergunning voor de concurrent. 
 
6.2 Verbinding tussen materieel bestuursrecht en bestuursprocesrecht 
Het debat, dat mogelijk op niet al te lange termijn zal leiden tot aanpassing van ons 
bestuursprocesrecht, is relevant voor het onderwerp van het specialiteitsbeginsel, vanwege de 
verbinding tussen materieel bestuursrecht en het bestuursprocesrecht. Leidende vraag is dan of het 
bestuursprocesrecht ertoe dient het materiele bestuursrecht tot gelding te brengen en zo ja, wat dit mee 
moet brengen voor de reikwijdte van de rechtsbescherming? Met name De Waard (a.w., NTB 2007/1) 
heeft in dit verband aandacht gevraagd voor de rol van het specialiteitsbeginsel. Zijn (meer precieze) 
stelling is dat belangen van derde-belanghebbenden door toepassing van dit beginsel veelvuldig 
worden uitgesloten, zonder dat het bestuur hierover overigens een verwijt valt te maken; het 
beschermingsbereik van bevoegdheden moet nu eenmaal beperkt zijn. Niettemin vindt De Waard, dat 
belanghebbenden in ruime zin aanspraak moeten kunnen maken op bescherming van hun subjectieve 
rechten of rechtsbelangen. Als een besluit dat deze belangen schaadt gebrekkig is, moet die aantasting 
aangevochten kunnen worden, zonodig via de weg van een beroep op algemene belangen of belangen 
van andere belanghebbenden.  
 
Schreuder-Vlasblom (a.w., NTB 2007/2) heeft in reactie op De Waard, aandacht gevraagd voor de 
reikwijdte van het materiële bestuursrecht. Niet de bescherming van subjectieve rechtsbelangen staat 
daarin volgens haar centraal, maar de behartiging van algemene of publieke belangen. Ter 
bescherming van particuliere belangen kan enkel een beroep worden gedaan op rechtsschendingen 
voorzover deze particuliere belangen samenvallen met (of, in de woorden van Schreuder-Vlasblom) 
‘worden geabsorbeerd door’ de algemene belangen die door die schending worden geraakt.  
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Het is dus, bijvoorbeeld, volgens haar niet zo dat de regels betreffende het mogen bouwen ertoe dienen 
om eigendomsrechten van individuen (over en weer, ten opzichte van elkaar) te beschermen, maar om 
het algemeen belang van goede volkshuisvesting en ruimtelijke ordening te dienen. Een 
bouwvergunning (met bijbehorende voorschriften) heeft derhalve niet als oogmerk om (het feitelijk 
genot van) de eigendomsrechten van omwonenden te beschermen – vergelijk, zo zij hier toegevoegd, 
ABRS 21 december 2005, AB 2006, 252 m.nt. B.P.M. van Ravels (Helden-Panningen). Deze 
stellingname is relevant voor het bestuursprocesrecht omdat daarin het besluit centraal staat: een 
bestuursbeslissing met beoogd rechtsgevolg en niet de besluiten als rechtsfeiten en de niet beoogde 
gevolgen daarvan. Daarom impliceert niet elke schending van een bestuursrechtelijke norm dat ook 
automatisch de feitelijke genotsrechten van omwonenden zijn geschonden. Dat ware anders indien het 
(ruimtelijk) bestuursrecht tot doel zou hebben private genotsrechten te ordenen – vergelijk het gestelde 
onder 3.2 in fine.  
Volgens Schreuder-Vlasblom is dat laatste echter beslist niet aan de orde, en ontsnapt het bestuur 
daarmee aan een welhaast ondragelijke last van zich in elke casus per bestuursbesluit voltrekkende 
bemiddeling tussen betrokken conflicterende individuele belangen. Juist daarom dwingt, zo stelt zij, 
het materiele bestuursrecht het besturen om zich te richten naar de behartiging van het algemeen 
belang, als van dergelijke individuele belangen geabstraheerde en geobjectiveerde norm: ‘Het 
materiële bestuursrecht laat zich, (...) zonder verlies van haar essentie niet subjectiveren en de 
subjectivering van het beroepsrecht mag daar niet toe leiden.’ (a.w., p. 48). De feitelijke genotsrechten 
van omwonenden, in de casus van een bouwvergunning, staan niet met lege handen maar de 
mogelijkheden van bescherming van die rechten beperkt zich tot de rechten die ‘geïmpliceerd (zijn) in 
en dus (...) (kunnen) meeliften met het algemeen belang waarom het wél te doen is.’ (ibidem; het gaat 
dus alleen om gevallen van samenvallen van particuliere belangen met te behartigen algemene 
belangen). Deze feitelijke genotsrechten zijn concretiseringen of manifestaties op individueel niveau 
van het betrokken algemene belang en daarom, resp. alleen daarom moeten zij bij besluitvorming 
worden meegewogen. Hun bescherming beperkt zich tot de mate waarin dat algemene belang wordt 
beschermd en alleen tot de normschendingen waarbij die samenloop aan de orde is – daarin situeert 
Schreuder-Vlasblom de relativiteitseis; als een bestuursprocesrechtelijk sequeel van het karakter van 
het materiele bestuursrecht.  
 
Deze visie van een beperkt doel- en beschermingsbereik van het materieel bestuursrecht sluit goed aan 
bij de doctrine volgens welke handelen krachtens vergunning niet steeds vrijwaart tegen een actie uit 
onrechtmatige daad (wegens hinder aan derden, zoals in HR 21oktober 2005, JB 2005/318 m.nt. GvM; 
zie over deze doctrine de bijdrage van Nijmeijer, elders in deze bundel), en de doctrine dat bij 
verlening van milieuvergunningen niet elke derde die daarvan in zijn leefmilieu nadeel ondervindt 
daarvoor nadeelcompensatie toekomt; niettegenstaande het oogmerk van de Wet milieubeheer om het 
leefmilieu van een ieder te beschermen – vgl. Schreuder-Vlasblom, a.w., p. 49; ABRS 26 april 1996, 
Gst. 1996, 7038, 8 en 15 december 2004, AB 2005, 67.  
Deze effecten op derden zijn geen beoogde rechtsgevolgen, en zijn als aantasting van belangen door 
het betrokken bestuur, in de woorden van Schreuder-Vlasblom (a.w., p. 49), ‘gewenst noch vergund’ 
(en bijgevolg meer een zaak van de civiele rechter). Aantasting van subjectieve rechten is, kortom, 
slechts relevant ‘binnen de grenzen van de beoogde rechtsgevolgen en de te verrichten 
belangenafweging.’ (ibidem). Het materiële bestuursrecht biedt in die zin slechts een beperkte en 
aanvullende bescherming voor feitelijke genotsrechten, geen integrale regeling daarvan. Bijgevolg zijn 
legaliteits- en specialiteitsbeginsel de cruciale referentiepunten voor de bepaling of sprake is van een 
voor het ‘dienend bestuursprocesrecht’ relevante aantasting en kan de relativiteitseis, in de visie van 
Schreuder-Vlasblom, hierop aansluitend de strekking van het beroepsrecht verduidelijken als ‘een 
logische afstemming van het procesrecht op het materiele recht’ (ibidem, p. 49-50).  
 
In zijn NTB-reactie op De Waard en Schreuder-Vlasblom, wijst Schlössels (a.w.) op enkele 
subtiliteiten van het Duitse bestuursprocesrecht (die mogelijk aan de aandacht van voornoemde 
auteurs zijn ontsnapt) (a.w., p. 245). In dat bestuursprocesrecht is zijns inziens ‘het keren van 
inbreuken op subjectieve rechten (individuele rechtsbescherming) (...) het uitgangspunt.’ (ibidem). De 
Schutznormleer, vooral relevant ten aanzien van belangen van derden, speelt een principiële rol in het 
leerstuk van het ‘Subjektive öffentliche Recht’, en is bedoeld om oneigenlijke beroepen op de 
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bestuursrechter uit te sluiten. In voornoemd leerstuk staat de vraag centraal wanneer een burger zich 
met beroep op zijn rechtspositie in rechte teweer kan stellen tegen (rechts)handelingen van de 
overheid. Meestal wordt een dergelijke rechtspositie ontleend aan de wet. Essentieel is echter dat het 
Duitse bestuursprocesrecht niet alleen bescherming biedt tegen publiekrechtelijke rechtshandelen 
(door legaliteits- en specialiteitsbeginsel gebonden aan grondslag en doel van de bevoegdheid, resp. 
tot specifiek te behartigen publieke belangen) maar tegen alle onrechtmatige gevolgen van bestuurlijk 
handelen – niet alleen als rechtshandelen (de beoogde gevolgen) maar ook als feitelijk handelen (de 
niet-beoogde gevolgen) en aantastingen van de individuele rechtspositie van burgers. Naast een 
grondslag in bestuurswetgeving, kan een rechtspositie tevens worden ontleend aan een fundamenteel 
subjectief recht. De bestuursrechter kan dus in aanvulling op de bescherming die hij kan bieden uit 
hoofde van de wet – het doelstellingsbereik krachtens het specialiteitsbeginsel – tevens de 
grondrechtelijke dimensie van horizontale verhoudingen tussen burgers (zoals het eigendomsrecht uit 
hoofde van Art. 14 Grundgesetz) in zijn beschouwing betrekken en daaruit concluderen dat een 
bestuursrechtelijke regeling niet alleen het algemeen belang maar ook particuliere belangen beoogt te 
beschermen (ibidem, p. 247). 
 
6.3 In casu? 
In de onderhavige casus kan er geen twijfel over bestaan dat appellanten, de buren van 
vergunninghouder, opkomen voor een eigen belang. Helaas voor hen echter, wordt het betrokken 
regelstelsel (inzake de voorgeschreven goothoogte) onvoldoende bepalend geacht voor de nadelen 
(gezondheidsschade en overlast) waartegen zij bescherming zoeken. Zij zoeken met andere woorden 
bescherming in een regime dat algemene belangen wil beschermen die niet tevens hun particuliere 
belang omvatten. Uitsluiting uit hoofde van het specialiteitsbeginsel correspondeert hier met de 
uitsluiting die bereikt zou worden bij toepassing van een relativiteitseis of Schutznorm (zie soortgelijk 
Schlössels in zijn noot bij deze uitspraak in JB 1996/155, a.w.). Procesrechtelijk is het de vraag of en 
zo ja, hoe dit gegeven bij introductie van een relativiteitseis zou doorwerken, ook gelet op de 
mogelijkheid om ‘voorbij’ het specialiteitsbeginsel toch een beroep op het égalité-beginsel te kunnen 
doen. De kwestie van de vormgeving, zowel qua striktheid van de relativiteitseis als in termen van 
vormgeving als ontvankelijkheidseis of als criterium bij de beoordeling ten gronde, waarover onder 
andere is geschreven door Verheij (N. Verheij, Uit zuinigheid naar relativiteit, in: Heringa, A.W. et al. 
(reds.), a.w. i.h.b. p. 110), is er een die naar inhoud en omvang de grenzen van deze annotatie te buiten 
gaat.  
 
Bij introductie van een relativiteitseis, op welke wijze dan ook, zal – zelfs met een 
grondrechtconforme correctie of met een pendant van de (door De Waard, a.w., p. 11, met scepsis 
bejegende) correctie Langemeijer (zie ook Schlössels, a.w., NTB 2007/7, p. 247, noot 19), extra 
druk leggen op een goede afbakening van het beschermingsbereik van bestuursrechtelijke regels resp. 
regelstelsels. Daarmee is de noodzaak van naleving van het ‘Bestimmtheitsgebot’ (zie Schlössels, prft., 
a.w., par. 4.4.2) eens temeer onderstreept. Dat gebod is ook zonder procesrechtelijke relativiteitseis 
een factor die aandacht behoeft. Reflectie op het bredere palet aan met het specialiteitsbeginsel (door 
de wetgever) te realiseren doeleinden maakt aanstonds duidelijk hoe belangrijk de Bestimmtheit is. 
Vergelijk de door Schlössels genoemde doeleinden, zoals rechtszekerheid (door meer gesloten 
bevoegdheden), effectiviteit (door goede afscherming regelstelsels – geen bestuurlijke doorkruising), 
legitimatie en rechtsbescherming (door het intomen van het bestuurlijk proces van gelede 
normstelling) (zie R.J.N. Schlössels, R.J.N., De ondragelijke lichtheid van het specialiteitsbeginsel. 
Iets over integratie van bestuursbevoegdheden, coördinatie van besluiten en rechtsbescherming, in: 
Heringa, A.W., et al (red.) Het bestuursrecht beschermd (Stroink-bundel), Den Haag: SDU 2006, p. 
153 e.v.). De noodzaak van naleving van het ‘Bestimmtheitsgebot’ zou beslist gediend zijn bij een 
volle toetsing van alle vormen van wetgeving aan het specialiteitsbeginsel – maar art. 120 Grondwet 






In de inleiding van dit commentaar (2. in fine) is gewezen op de schakelfunctie van het 
specialiteitsbeginsel in: ‘de ordening van de verhoudingen tussen bestuur en rechter (Waar begint het 
bestuurlijk primaat en eindigt rechterlijke toetsing?), tussen wetgever en bestuur (In hoeverre is het 
bestuur onderworpen aan het legislatief primaat van de wetgever?), tussen bestuursorganen onderling 
(Hoe wordt een effectieve verdeling van onderscheiden bestuursbevoegdheden gewaarborgd?), tussen 
overheid en samenleving (In welke mate grijpen bestuurlijke besluiten in op de private verhoudingen 
tussen burgers?) en tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter (Is formele rechtskracht nog 
geïndiceerd bij een precieze interpretatie van ‘specialiteit’?).’ 
De opdracht die aan het schrijven van deze annotatie ten grondslag ligt reikt niet zo ver dat thans op al 
deze punten een nadere conclusie moet en kan worden getrokken, maar op een paar punten kunnen, 
mede op basis van de uitspraak inzake het Velpse duivenhok, toch afrondende opmerkingen worden 
gemaakt.  
 
Wat betreft de verhouding tussen bestuur en rechter moge helder zijn dat de rechter het 
legaliteitsbeginsel, daargelaten gevallen van domweg ontbreken van bevoegdheden (ABRS 16 
november 2006, JB 2006/14 m.nt. FAMS), bewaakt aan de hand van het specialiteitsbeginsel omdat 
dit de grenzen van de bevoegdheid naar doelstelling en af te wegen belangen dicteert. Dat werkt zowel 
in termen van belangen die het bestuur niet mag inroepen ter beperking van burgerlijke vrijheden (de 
liberale rechtstaatgedachte) als ten aanzien van (met name) particuliere belangen die soms toch juist 
wel moeten worden meegewogen. De lijn uit de uitspraak ‘Velpse duivenhok’ stipuleert daarbij nader 
dat in beginsel alle belangen moeten worden afgewogen, tenzij uit (kort gezegd) ‘aard en mate’ een 
beperking voortvloeit. 
In procesrechtelijke zin is de relatie tussen specialiteitsbeginsel en relativiteitseis aan bod gekomen. 
Duidelijk is (hopelijk) geworden, wat men ook mag vinden van het idee om een procesrechtelijke 
relativiteitseis te introduceren, hoezeer het specialiteitsbeginsel daarin de relatie tussen materieel 
bestuursrecht en bestuursprocesrecht structureert. 
 
In de verhouding tussen wetgever en bestuur zij nogmaals gewezen op de wenselijkheid dat de 
wetgever zich het Bestimmtheitsgebot ter harte neemt (en de rechter daaraan via het 
specialiteitsbeginsel kan toetsen). Hiervoor werd al opgemerkt dat het specialiteitsbeginsel het 
legislatief primaat van de wetgever ondersteunt. 
 
De verhouding tussen bestuursorganen onderling is in deze annotatie niet zozeer aan de orde gekomen 
en speelde in de uitspraak geen rol. Gelet op het oogmerk van het specialiteitsbeginsel om bestuurlijke 
effectiviteit te dienen door bestuurlijke doorkruising te voorkomen op basis van een goede 
afscherming van regelstelsels naar doel, moge de relevantie van het specialiteitsbeginsel duidelijk zijn. 
Voorts ligt hier de kwestie van de onderlinge afweging van verschillende algemene belangen, in 
termen van rekenschap geven van ‘vreemde algemene belangen’. Hier geldt wel meewegen als zij 
inhoudelijk een zelfde beslissing verlangen als het ‘eigen algemeen belang’ en anders niet en al zeker 
niet ten detrimente van burgerlijke vrijheden. In deze annotatie lag het accent evenwel op de afweging 
van vreemde particuliere belangen. 
 
Wat betreft de verhouding tussen overheid en samenleving is het specialiteitsbeginsel aan de orde 
gekomen in de context van het onderscheid tussen benadeling door bestuurlijke besluitvorming in 
rechtsvormende zin (als rechtshandeling) of in termen van aansprakelijkheid (vanwege het 
bestuursbesluit als rechtsfeit). Het specialiteitsbeginsel begrenst (negatief) de rechtsvormende taak en 
(positief) de plicht tot afweging van belangen. De causaliteitseis is vervolgens een essentiële factor bij 
de vraag of compensatie van nadeel een plicht van het bestuur is. Hiermee wordt bepaald waar de 
verantwoordelijkheid van het bestuur (rechtsvormend of in termen van aansprakelijkheid) eindigt en 
de privaatrechtelijke regels van het maatschappelijk verkeer bepalend worden. 
 
In het verlengde hiervan ligt de vraag hoe de verhouding tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter  
moet worden gezien, zoals bij de vraag naar de vrijwarende werking van een vergunning tegen acties 
uit onrechtmatige daad en bij de formele rechtskracht van bestuursbesluiten – een en ander in het licht 
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van de beperkingen in belangenafweging voortvloeiend uit het specialiteitsbeginsel. Uitwerking van 
de procesrechtelijke aspecten hiervan ging het bestek van deze annotatie echter te buiten. 
 
De bevindingen overziend (en het voortschrijdend debat over de relativiteitseis indachtig), moge 
helder zijn dat ook de komende jaren het specialiteitsbeginsel zijn invloed in het bestuursrecht zal 
blijven doen gelden!  
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